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Ernesto Bettinelli 
Democrazia diretta e democrazia rappresentativa 
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1. La democrazia diretta fa parte ormai degli eventi politici 
quotidiani, della fisiologia del nostro sistema politico. Quasi nes- 
suno la considera più un mezzo eccezionale, una deroga, in fran- 
genti straordinari, alle normali regole di funzionamento delle isti- 
tuzioni rappresentative, il cui primato deve essere immediatamente 
ripristinato ad evitare pericolose destabilizzazioni. 

Democrazia diretta — è chiaro — significa soprattutto refe- 
rendum, votazione popolare che esprime immediatamente la vo- 
lontà o l’orientamento degli elettori su singole, ben individuate 
questioni. E quando si parla di referendum non si richiamano 
soltanto le consultazioni per l’abrogazione delle leggi, ai sensi del- 
l’art. 75 della Cost.; si fa riferimento anche alle diffuse consul- 
tazioni che, pur in assenza di una regolamentazione generale, si 
svolgono con notevole frequenza in ambito locale, soprattutto co- 
munale, sui temi della qualità della vita: la salvaguardia dell’am- 
biente, lo sviluppo industriale in particolari settori, la regolazione 
del traffico nelle città... 

Si tratta dei temi c.d. « sezionali », non legati necessaria- 
mente all’adesione a particolari ideologie o programmi politici o 
all’appartenenza a determinate classi o categorie; temi, cioè, che 
attraversano le formazioni sociali in cui ciascuno normalmente vi- 
ve o si riconosce; temi che danno luogo al fenomeno dei c.d. 
interessi diffusi, per la cui salvaguardia molto spesso si costitui- 
scono associazioni 44 hoc, dichiaratamente apartitiche o — sa- 
rebbe meglio dire — prepolitiche, nel senso che si occupano e si 
preoccupano essenzialmente dell’affermazione dell’interesse pro- 
clamato, rinunciando a (o rifiutando di) porlo in relazione con - 
altri interessi, per ricercare quelle mediazioni generali che sono 
uno degli scopi della politica e delle forze che ne sono gli attori 
centrali. | 

La prassi del referendum — ed è anche questa una novità 
assai significativa e ormai acquisita — si è estesa anche alle re- 
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lazioni sindacali, per la definizione delle « piattaforme contrat- 
tuali » e, addirittura, per la definizione di conflitti di lavoro. Pro- 
prio in questi giorni si è assistito al caso per certi versi singolare 
di un sindacato — la CGIL scuola — che, prima, ha subordinato 
la sottoscrizione di un contratto all’esito di una consultazione in- 
detta dallo stesso sindacato per interpellare non soltanto i propri 
aderenti, ma l’intera categoria degli insegnanti di scuola media; 
e, conosciuto l’esito del referendum, ha deciso di non sottoscri- 
vere il contratto, su cui i negoziatori della CGIL avevano innanzi 
palesato valutazioni nel complesso non preclusive. 

Il ricorso al referendum anche da parte di organizzazioni di 
massa, quali i sindacati (che, quasi per definizione, dovrebbero 
essere caratterizzati da un alto grado di omogeneità, coesione e, 
dunque, rappresentatività), per recuperare o dimostrare la pro- 
pria legittimazione, è assai indicativo della penetrazione che nella 
società attuale ha avuto la democrazia diretta. A tal punto che po- 
tremmo convenire che le forme immediate di intervento decisio- 
nale sono diventate un aspetto irrinunciabile della costituzione 
materiale: fanno parte della nostra cultura, delle nostre aspetta- 
tive; sono manifestazione, anche, di una diffusa insofferenza verso 
le forme di delega. 


Assecondano, del resto, questo frezd tutte quelle proposte 
di riforme costituzionali indirizzate all’investitura diretta di or- 
gani costituzionali di garanzia come il Capo dello Stato o di 
indirizzo, come il Presidente del Consiglio e — a livello locale — 
come i sindaci e i presidenti delle Giunte regionali. È, questa, 
la prospettiva della democrazia immediata o « plebiscitaria » — 
per usare un’espressione con connotati svalutativi — che sta 
comunque a significare come le decisioni più importanti della 
stessa organizzazione statale debbano essere adottate attraverso il 
voto popolare, diffuso e continuo. Né si disdegna dall’evocare fu- 
turi scenari di democrazia elettronica o di home democracy, che 
dovrebbero permettere ai cittadini di deliberare non solo con 
velocità — avvalendosi delle rivoluzioni tecnologiche compute- 
rizzate — ma anche con comodità: gli stessi luoghi domestici po- 
trebbero diventare un seggio permanente. 
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Queste considerazioni e suggestioni iniziali non intendono 
affatto essere un’esaltazione delle tendenze in atto o degli sviluppi 
vagheggiati. Vogliono, più semplicemente, essere una premessa 
che ci consenta di misurare la distanza che ci separa dagli storici 
dibattiti e dalle scelte da cui è scaturita la Costituzione repub- 
blicana, la vigente forma di stato e di governo. 

Né questa distanza — al di là di affrettate impressioni — 
appaia eccessiva, perché alcune apprensioni di oggi, sono, in ter- 
mini concettuali, quelle di ieri. 

Quali gli strumenti istituzionali che consentono al popolo di 
essere effettivamente sovrano? Quali le condizioni perché chi 
decide possa effettivamente essere e sentirsi libero e consape- 
vole? La democrazia diretta come si concilia con la rappresentan- 
za politica? Le società complesse o composite, quotidianamente 
attraversate da conflitti e da pretese spesso microsettoriali, pos- 
sono rinunciare a luoghi istituzionali di sintesi? E soprattutto: 
le decisioni sulla costituzione, sulle regole del gioco, sono deci- 
sioni politiche o decisioni metapolitiche, « di tregua »: una pa- 
rentesi nel contenzioso quotidiano che contrappone i vari sog- 
getti sociali e politici? 


2. Questiinterrogativi, più che aspirare a una risposta con- 
clusiva, esprimono l’esigenza di dare un ordine, di astrarre dal 
tempo, di sublimare in principi, magari assoluti, vicende stori- 
che ed esiti, molto spesso imprevisti, di conflitti aspri tra forze 
politiche alla conquista dell’egezzonia. Questi interrogativi, per 
intenderci, solo mediatamente sono il travaglio di puro pensiero. 

Una conferma la si trova proprio considerando ciò che è 
effettivamente successo in periodo costituente, se abbandoniamo 
la tentazione delle celebrazioni fini a se stesse. 

Se ci si ispira a un metodo storico e critico si può, ad esem- 
pio, verificare quali decisioni politiche, quali scontri ci sono dietro 
il solenne principio di cui al comma 2 dell’art. 1 della Carta: « La 
sovranità appartiene al popolo che la esercita nelle forme e nei 
limiti previsti dalla Costituzione ». 

Si può partire ricordando il referendum istituzionale del 2 
giugno 1946 che ha stabilito la forma repubblicana, che ha « scrit- 
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to » il comma 1 della stessa disposizione: « L’Italia è una Re- 
pubblica... ». Chi, quale settore politico oggi non si riconosce 
politicamente e storicamente in quella prima grande manifesta- 
zione di democrazia, di esercizio diretto della sovranità popolare 
su una questione addirittura costituente? 

Eppure, l’indizione di quel primo e così qualificante refe- 
rendum non fu affatto una decisione pacifica, tranquillamente ac- 
colta come scelta scontata, inevitabile, da tutti i partiti antifasci- 
sti membri del C.L.N. Fu, invece, una decisione cortrattata, quasi 
all’ultimo momento. 

Infatti, nel d.lg.lgt. del 25 giugno 1944, n. 151 (che conferì 
valore giuridico e normativo al c.d. « Patto di Salerno », inter- 
corso tra tutti i protagonisti politici del periodo — i 6 partiti del 
C.L.N. e la parte monarchica — e che stabilì le regole dell’ordi- 
namento transitorio, tanto da essere denominato primza Costi- 
tuzione provvisoria dello Stato) si disponeva che il potere di de- 
terminare la forma istituzionale dello Stato (monarchia o repub- 
blica) sarebbe stato rimesso ad un’assemblea costituente, eletta a 
suffragio universale e diretto subito dopo la liberazione. 

Questa soluzione sembrava obbligata ed era stata in prece- 
denza indicata pressoché unanimemente al Congresso di Bari (fine 
gennaio 1944), la prima assise e il primo confronto pubblico 
delle rinascenti o costituende formazioni antifasciste. Il dilem- 
ma repubblica/monarchia era considerato dal punto di vista po- 
litico ed ideologico la maassizza decisione, che avrebbe condizio- 
nato il futuro istituzionale del Paese e, come tale, essa avrebbe 
dovuto essere adottata in una sede rappresentativa, assembleare: 
lo specchio delle nuove divisioni politiche e sociali della nazione 
dopo la parentesi (secondo Croce) o la rottura (secondo Patti) 
fascista. 

Ma, poco meno di due anni dopo, con il d.lg.lgt. 16 marzo 
1946 (conosciuto, a sua volta, come la seconda Costituzione prov- 
visoria dello Stato), pur con le riserve, ma non il veto, delle si- 
nistre si optò per una diversa soluzione: la scelta istituzionale 
sarebbe stata decisa attraverso referendum, direttamente dal cor- 
po elettorale nello stesso giorno dell’elezione dell'Assemblea co- 
stituente. 
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Riconoscimento illuminato del principio e del primato della 
sovranità popolare? No: non furono ragioni ideali e astratte a 
indurre verso questa determinazione, ma, piuttosto, concrete ra- 
gioni della politica, concreti (e del tutto legittimi) interessi di 
partito. 

Alcune forze dell’esarchia come i liberali, ma soprattutto la 
D.C. (che si andava conformando come partito interclassista e al 
proprio interno differenziato su singole questioni, per cui rileva- 
vano fattori ambientali, culturali, emotivi anche) erano assai poco 
propense a una netta scelta di campo sul dilemma istituzionale, 
preferendo assumere un atteggiamento di prudente agnosticismo 
che non pregiudicasse il consenso delle masse elettorali cattoli- 
che di simpatia monarchica, soprattutto al Sud. Il referendum 
avrebbe permesso, appunto, di escludere dalla propria tavola di 
obiettivi politici un pronunciamento esplicito in favore della Re- 
pubblica. Qualsiasi decisione popolare sarebbe stata accettata co- 
me compatibile con i valori e programmi proclamati. A sostegno 
della tesi del referendum — facilmente motivata come autentica 
espressione del metodo democratico — sollecitato da De Gasperi, 
intervennero gli angloamericani. 


Nel referendum, come nelle contestuali elezioni per la Co- 
stituente, avrebbe trovato applicazione il principio del suffragio 
universale. A una consultazione politica avrebbero, infatti, par- 
tecipato per la prima volta anche le donne. Il riconoscimento del 
diritto di voto ad esse era stato sancito dal d.lg.let. 1 febbraio 
1945, n. 23 adottato dal Governo Bonomi. Il merito storico di 
aver formalmente proposto tale provvedimento (nel Consiglio 
dei ministri del 31 gennaio 1945) fu di De Gasperi. Ma, certa- 
mente, anche se pochi lo ricordano, l'entusiasmo non fu gene- 
rale. I settori (maschili) dei partiti laici moderati e della stessa 
sinistra di classe (soprattutto i socialisti) guardavano con malce- 
lato sospetto all’iniziativa (quasi un blitz di De Gasperi), in 
quanto consapevoli che l’allargamento del suffragio avrebbe av- 
vantaggiato soprattutto la D.C., essendo diffusa la convinzione 
che le donne sarebbero state facilmente « vittime » di pressioni 
di tipo confessionale. 
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Tra i tanti commenti in proposito, si può citare un edito- 
riale del foglio liberale « La Libertà », ove si annotava che 


la mente femminile tende a seguire, più facilmente di quanto non soglia 
quella maschile, l'impulso immediato che la spinge verso forme politiche 
che ritiene più rispondenti alla fede religiosa... (B.M., Il voto alle donne, 
4 maggio 1945). 


Paolo Barile, più cautamente, prevedeva che « nei primi 
tempi ... il voto alle donne ... avrebbe portato ad una battuta di 
conservazione » (Orientamenti per la Costituente, Firenze 1946, 
p. 29). 

E si può ricordare, in questo clima apprensivo, anche la 
« prudenza » di Togliatti che, secondo attendibili testimonianze, 
prima della citata stotica riunione del Consiglio dei ministri, 
avrebbe dichiarato che se i democristiani avessero insistito nel 
sostenere l’estensione del suffragio alle donne, i comunisti non 
avrebbero potuto opporsi (Spataro, I democratici cristiani dalla 
dittatura alla repubblica, Milano, 1968, p. 357). 


L’episodio sta a dimostrare come anche le più elementari e 
storicamente mature conquiste di civiltà, in cui è oggi impossibile 
non riconoscersi, sono inevitabilmente il frutto (anche) di calcoli 
di convenienza. 


Che i cattolici confidassero non poco sul consenso (« imma- 
turo » secondo i laici maschi) delle masse femminili, sulla loro 
« naturale » docilità ai valori religiosi (o alle pressioni confessio- 
nali, insistevano i laici) è fuori di dubbio. Non è un caso ‘che i 
democristiani fossero in prima linea in un’altra « storica » batta- 
glia, questa volta non completamente vinta per le resistenze ir- 
riducibili delle sinistre compatte: quella del voto obbligatorio 
assistito da efficaci sanzioni — soprattutto di tipo pecuniatio — 
nei confronti degli elettori inadempienti senza giustificato motivo. 


Sul piano teorico i fautori del voto obbligatorio motivavano 
che si trattava di dare completezza al principio del suffragio uni- 
versale e della sovranità popolare: le nuove istituzioni, la forma- 
zione dell'Assemblea costituente, in particolare, avrebbero do- 
vuto trovare una indiscutibile legittimazione nel massiccio con- 


DEMOCRAZIA DIRETTA E RAPPRESENTATIVA 107 


corso del corpo elettorale, dopo più di 20 anni di disabitudine 
a competizioni democratiche. 

Quanti erano avversi al voto obbligatorio replicavano che 
una partecipazione elettorale coatta avrebbe avuto effetti perversi. 
I cittadini sarebbero stati indotti a pensare che la tradizione auto- 
ritaria del vecchio regime continuava e che, forse, non valeva la 
pena di impegnarsi politicamente nel nuovo stato che sorgeva da 
una così vistosa contraddizione: la pretesa di fondare le sue pro- 
messe di libertà sulla minaccia di sanzioni contro chi non voleva 
esercitare il diritto di voto. 

Dietro a questa accesa diatriba di idee c'erano, ancora una 
volta, puntuali valutazioni di ordine politico. In particolare, la 
miscela voto obbligatorio — voto alle donne era ritenuta dalle 
sinistre assolutamente inaccettabile: quasi un colpo di mano. 
Tanto che Togliatti nella sua relazione al V Congresso del PCI 
(5 gennaio 1946) ebbe a minacciare: 


Il governo, il quale approvasse l’introduzione del voto obbligatorio, 
faccia conto di essere il giorno dopo dimissionario, perchè non avrà più 
i comunisti nel suo seno. 


Negli stessi giorni la « Voce Repubblicana » pubblicava un 
articolo a firma di C. Russo che accusava di ingratitudine la DC, 
la quale « aspirava a stravincere », e di ingenzità i partiti di si- 
nistra che troppo facilmente avevano condisceso all’estensione 
del diritto di voto alle donne. L’autore tracciava il seguente 
scenario: 


... si vedranno branchi di pecorelle affluire alle urne sotto la guida del 
pastore della parrocchia. [La DC] reclama anche il voto obbligatorio per- 
chè, non volendo rinunciare nel suo gioco ad alcuna carta che le offra 
qualche possibilità di vincere, o di vincere più clamorosamente, vuole con- 
durre all’ovile elettorale tutto il numeroso armento di pecorelle: ... quelle 
docili e quelle riottose. 


(La manovra del voto obbligatorio, 18 gennaio 1946). 


Sul piano della ragione e del realismo politico, reazioni co- 
me questa non erano certo ingiustificate. La presenza (o l’inge- 
renza) della Chiesa nei corsi politici del periodo non era certo 
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sfumata. Basti ricordare due inequivocabili prese di posizione ec- 
clesiali. Nell'agosto 1945, la Congregazione concistoriale inviava 
ai vescovi una circolare in cui testualmente si avvertiva: 


In considerazione dei pericoli ai quali sono esposti la religione e il 
bene pubblico e la cui gravità esige la collaborazione concorde di tutti 
gli onesti, tutti coloro i quali hanno diritto di voto, di qualsiasi condi- 
zione, sesso ed età, senza alcuna eccezione, sono in coscienza strettamente 
obbligati a fare uso di quel diritto. 


E lo stesso Pio XII così si esprimeva: 


La scheda elettorale è nelle mani della donna cattolica un mezzo im- 
portante per adempiere il suo rigoroso dovere di coscienza, massime nel 
tempo presente. 


Insomma i tempi del zor expedit erano proprio lontani. 

Alla fine, questo complesso contenzioso trovò una composi- 
zione nella decisiva riunione del Consiglio dei ministri del 27 
febbraio 1946: le sinistre — in particolare il PCI — rinuncia- 
rono ad opporsi al referendum istituzionale; la DC acconsentì 
ad accantonare il suo progetto sul voto obbligatorio. 

Ecco, questo è il contesto politico, conflittuale, in cui si for- 
marono i presupposti della democrazia che noi oggi celebriamo e 
in cui tutti ci riconosciamo: suffragio universale, sovranità popo- 
lare, democrazia diretta. 

Presupposti e principi che hanno legittimato la formazione 
dell’Assemblea costituente. 


3. Proclamata la Repubblica per decisione diretta del cor- 
po elettorale, insediata la Costituente, si trattava di stabilire quali 
forme, quali istituzioni avrebbero consentito al popolo di svolgere 
il ruolo di effettivo sovrano. 

Gli istituti « classici », liberali, della rappresentanza politica 
erano dalla grande maggioranza dei costituenti ritenuti perlomeno 
insufficienti, giacché la scommessa che si voleva giocare era la 
creazione non di un sistema rappresentativo, ma di un sistema 
effettivamente rappresentativo, tale che il concorso dei cittadini 
alla determinazione della politica nazionale potesse essere costan- 
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te, non episodico, limitato cioè ai momenti del rinnovo del Parla- 
mento o delle altre assemblee locali. Insomma, l’aspitazione dei 
progettisti costituenti sembrava proprio essere quella della co- 
struzione di una democrazia mista o semidiretta, per usare le pa- 
role del maestro dei costituzionalisti italiani, Costantino Mortati. 

Anche in questo dibattito sui fondamenti dell’organizza- 
zione politica dello Stato, occorre cogliere due momenti, due 
dimensioni: la dimensione culturale e ideale, organicamente ri- 
formatrice — che trovò la sua massima espressione nei lavori 
preparatori della Commissione dei 75 (incaricata di redigere il 
Progetto di Costituzione) — e la dimensione politica realistica 
che prevalse nell’Assemblea. 

Se, dunque, la prima fase fu, per così dire, lasciata alla fan- 
tasia e all’entusiasmo dei « professori », la seconda vide il pri- 
mato dei politici, di quelli, in particolare, che « sanno far di 
conto ». 

Nell’ideazione del sistema costituzionale repubblicano, ferma 
sembrava essere la convinzione che l’enunciazione ora contenuta 
nel comma 2 dell’art. 1, per cui la « sovranità appartiene al 
popolo », avrebbe dovuto essere il punto di partenza e, al tempo 
stesso, la sintesi dello sviluppo di una « nuova democrazia », che 
trovasse la sua sostarziale legittimità nel consenso permanente 
del popolo. Il quale — secondo Mortati — doveva essere configu- 
rato non come « un’istanza pura e semplice di proposizione dei 
titolari delle Camere rappresentative », bensì come un « organo 
di decisione politica, organo di ultima istanza chiamato a risol- 
vere i conflitti che sorgono tra gli altri organi costituzionali e a 
dire la sua parola decisiva quando si presentino questioni di 
vasto rilievo politico». 

Ecco che, coerentemente con questo disegno di fondo, la 
Commissione dei 75 introdusse nel Progetto non solo il referen- 
dum abrogativo e quello di approvazione costituzionale, ma an- 
che altre ipotesi: il referendum sospensivo sull’entrata in vigore 
di leggi ordinarie (non dichiarate urgenti a maggioranza assoluta 
e non approvate da ciascuna Camera a maggioranza dei due terzi) 
ove la consultazione fosse stata richiesta da 500 mila elettori o da 
7 consigli regionali. Ed era anche previsto il c.d. referendum ar- 
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bitrale o risolutivo, indetto su iniziativa discrezionale del Capo 
dello Stato ove si fossero verificati conflitti tra i due rami del 
Parlamento su disegni di legge, cioè nel caso in cui essi venissero 
approvati da una Camera, ma non accolti o addirittura rigettati 
dall’altra. 

La stessa configurazione del Parlamento — secondo l’orien- 
tamento soprattutto dei cattolici e di Mortati, in particolare — 
avrebbe dovuto essere estremamente articolata in modo da rap- 
presentare o, meglio, riflettere il popolo non solo come entità in- 
differenziata, come somma aritmetica di volontà, ma anche nelle 
sue diffuse manifestazioni organizzative e sociali. 

In una simile prospettiva si cercava la giustificazione del 
bicameralismo, ragionevole in quanto differenziato: la prima Ca- 
mera espressione dei meri interessi politici ed ideologici; la se- 
conda espressione degli altri interessi: professionali, ecoromici, 
territoriali. 

Su questa altra « grande » questione il dibattito fu intenso 
e le opinioni assai divaricate. Socialisti e comunisti propendevano 
per un monocametalismo che avrebbe esaltato il primato della 
politica e, quindi, dei partiti, reputati come lo strumento privi- 
legiato, se non esclusivo, di organizzazione e partecipazione poli- 
tica dei cittadini. Sostenevano che una rappresentanza delle cate- 
gorie era improponibile perché facilmente insincera: avrebbe al- 
terato i reali rapporti di forza e le reali divisioni sociali esistenti 
nel Paese. In sostanza, il timore era la costituzione di una se- 
conda camera moderata, conservatrice, luogo di raccolta e di ri- 
vincita per le forze politiche minoritarie nella prima Camera. 

Mortati, per fugare questi dubbi, nella II Sottocommissione 
era giunto a proporre con una certa ingenuità che in via preli- 
minare si provvedesse a compiere quelle indagini « necessarie in 
relazione ad una probabile partecipazione delle categorie profes- 
sionali alla formazione di una delle due Camere legislative, onde 
determinare sia la consistenza e sia la ripartizione territoriale 
degli appartenenti alle categorie medesime ». Una sotta di censi- 
mento che all’epoca — nel 1946 — era davvero impraticabile. 

Caduta l’ipotesi di un’organizzazione parlamentare fondata 
anche sulla rappresentanza delle categorie, nel Progetto rimase co- 
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munque l’idea di una differenziazione delle due Camere. Il Senato 
avrebbe dovuto distinguersi dalla Camera dei deputati per un si- 
stema elettorale sostanzialmente diverso (e l’art. 55 del Progetto 
contemplava che 1/3 dei senatori fosse eletto dai membri dei 
consigli regionali) e per la delimitazione degli eleggibili a pre- 
cise categorie di « competenti », identificati sulla base dell’uffi- 
cio ricoperto o svolto in organi costituzionali dello Stato, negli 
alti livelli della pubblica amministrazione o nella direzione di 
aziende private (con almeno 100 dipendenti). 

Che cosa rimase, dopo il dibattito in Assemblea costituente, 
di questo complesso disegno inteso ad esaltare e favorire il plu- 
ralismo sociale e la partecipazione popolare alla vita dello stato, 
oltre le forme strettamente politiche? Praticamente nulla. Il com- 
promesso costituente non poteva prescindere dalla realtà politica 
del momento, dai soggetti politici del momento, che erano, pres- 
socché esclusivamente, i partiti politici in via di costituzione o 
ricostituzione su basi di massa. L’apertura a nuovi attori futuri 
avrebbe facilmente diminuito la legittimazione degli stessi par- 
. titi. La nuova democrazia, dopo l’esperienza totalitaria — che 
aveva interrotto lo sviluppo dello stato liberale —, non poteva 
che essere democrazia dei partiti. Le nuove regole del gioco non 
potevano tollerare 4f0u#; e dovevano, innanzitutto, garantire il 
confronto tra i partiti, i partiti dell’antifascismo in primo luogo, 
alla ricerca di uno stabile insediamento nella società civile. 

Il Progetto venne dunque ampiamente sfrondato. Delle va- 
rie ipotesi di referendum rimasero soltanto quelli abrogativo e 
costituzionale, affidati a future leggi di attuazione, e quasi solo 
un cenno all’opportunità di referendum regionali da prevedere 
negli statuti delle regioni. 

Il bicameralismo da differenziato divenne eguale, anche se 
tutti erano fin dall’inizio d’accordo che una simile soluzione sa- 
rebbe stata poco sensata. Fino all’ultimo, in verità, si tentò di 
salvare qualche distinzione sostanziale tra Camera e Senato. Al- 
meno le relative leggi elettorali avrebbero potuto ispirarsi a cri- 
teri diversi: la Camera dei deputati eletta con il sistema propot- 
zionale ed il Senato con metodo maggioritario, sulla base di col- 
legi uninominali. 
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Questa ipotesi era stata addirittura sanzionata dal voto della 
stessa Assemblea costituente, che aveva accolto una mozione sot- 
toscritta da due personalità politicamente agli antipodi, Nitti e 
Togliatti. 

Ma anche questo singolare accordo, inevitabilmente, si in- 
franse quando nel 1948 — dopo l’entrata in vigore della Carta — 
la stessa Assemblea costituente (prorogata) pose mano alle leggi 
elettorali per il nuovo Parlamento. 

Anche una sola legge elettorale di tipo maggioritario pareva 
una scommessa al buio, soprattutto per i grandi partiti di massa, 
per i duellanti — la DC e il PCI —. Ancora una volta si impose, 
pertanto, la logica del « fare bene i conti ». Togliatti — tra le 
proteste dei liberali — si « convertì » improvvisamente alle tesi 
dei democristiani, allora irriducibili proporzionalisti. Cosicché 
anche per il Senato venne formulata una legge elettorale sostan- 
zialmente proporzionalistica, che i liberali definirono spregiativa- 
mente « sistema Minotauro », « in omaggio al connubio della 
Pasìfae democtistiana col toro comunista ». 

Alla corrosiva ironia dei liberali Togliatti non esitò a rispon- 
dere con esemplare schiettezza: 


Arriva... il punto in cui ogni partito deve giudicare del pro e del 
contro; e, quando si tratta di legge elettorale, è inevitabile che ogni par- 
tito giudichi 4 seconda dei propri interessi e così noi giudichiamo a seconda 
degli interessi nostri e non a seconda di quelli... del partito liberale. 


(A.C., 24 gennaio 1948, (Atti, p. 3912). 


| 4. Da questa ricostruzione per frammenti, ma assai signifi- 
cativi, del confronto costituente, si ricava come le istituzioni pot- 
tanti del nostro sistema non siano nate da un idilliaco « dialogo » 
teorico tra opposte concezioni, ma da conflitti anche aspri, da 
transazioni puntuali che poco si preoccupavano del quadro d’as- 
sieme. 

‘A più di 40 anni da quei dibattiti ci si può chiedere come 
mai la democrazia diretta, uscita così ridimensionata dalla Costi- 
tuente e, quanto agli istituti recepiti nell’ordinamento, rimasta 
« congelata » per altri 25 anni, sia stata improvvisamente riesu- 
mata, fino a diventare uno strumento che tutti i soggetti politici 
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e sociali nella prassi reputano irrinunciabile. Ebbene, la risposta 
è sempre la stessa: le ragioni della politica hanno riscoperto il 
referendum. 

Fino al 1970, il referendum abrogativo era scritto soltanto 
sulla Carta e non pochi lo ritenevano un ramo secco che ormai non 
avrebbe più potuto produrre germogli. Ma la sua attuazione di- 
venne inaspettatamente zecessaria per risolvere il nodo del di- 
votzio. Essa fu il risultato di uno scambio: la DC non avrebbe 
impedito alla maggioranza laica di varare la legge Baslini-Fortuna, 
ove il Parlamento, contestualmente, avesse provveduto a dare at- 
tuazione all’art. 75 della Costituzione, per consentire ai catto- 
lici di rimettere in discussione davanti al corpo elettorale quel- 
l'importante e lacerante riforma, che spaccò ideologicamente il 
Paese. E, dopo non poche traversie, il primo referendum della 
nostra esperienza costituzionale venne celebrato il 12 maggio 
1974. 

Gli effetti generali sul sistema politico di quella votazione 
sono troppo noti per dover essere rievocati in questa occasione. 
Si può comunque osservare che il « ramo secco » non si è limi- 
tato a un unico germoglio: c’è stata, poi, una fioritura generale. Il 
sistema politico italiano, a partire dalla seconda metà degli an- 
ni ’70, è diventato una derzocrazia aperta, il pluralismo politico e 


sociale ed anche istituzionale ha avuto nel nostro Paese la mas- 
sima espansione. 


Questa situazione di grande libertà e di grande imprevedi- 
bilità — come ho constatato all’inizio di questa conferenza — 
ha determinato in molti settori politici e culturali un altrettanto 
grande disorientamento. Si parla di sistema in crisi, di democra- 
zia ingovernabile, inefficiente, si invocano nuove regole del gio- 
co che — ma questo si esita a dirlo — riducano i giocatori. Le 
polemiche politiche, facilmente, si confondono con le polemiche 
istituzionali. Una di queste riguarda proprio i rapporti tra demo- 
crazia diretta e democrazia rappresentativa. C'è chi — a seconda 
delle circostanze e delle convenienze — si cimenta a svalutare 
le decisioni ora assunte dalle sedi rappresentative, ora assunte 
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direttamente dagli elettori. E, non di rado, gli argomenti propo- 
sti inducono a qualche rimembranza storica. 

—_—Inoccasione degli ultimi referendum abrogativi, ad esempio, 
da alcune parti si è tentato di delegittimare il loro esito osser- 
vando che, in fin dei conti, i sì, risultati in maggioranza, rappre- 
sentavano soltanto una minoranza rispetto all’intero corpo eletto- 
rale. Lo stesso argomento fu utilizzato nel 1946 dai monarchici 
nel tentativo vano di infirmare il referendum istituzionale. Pet 
ironia della storia, coloro che oggi hanno recuperato quell’opi- 
nione sono un ministro repubblicano e il direttore di un giornale 
che si chiama la Repubblica. 

Indubbiamente, la democrazia aperta è un sistema ad altis- 
simo rischio, proprio perché i suoi sviluppi sono largamente inaf- 
ferrabili ed è anche un sistema che sembra fatto apposta per ge- 
nerare gli insoddisfatti. Ma proprio perché tendenzialmente « sen- 
za frontiere » è un sistema più libero, in cui le forme e gli attori 
della politica non sono precostituiti, in cui ciascuno può avere 
l'opportunità di assolvere al proprio ruolo di impegno civile 
anche trovandosi fuori da categorie o da recinti obbligati. 

Il rischio più grave, che può anche diventare letale, per una 
democrazia aperta è non tanto la proliferazione dei luoghi e delle 
occasioni di decisione, ma la disinformazione e la manipolazione 
delle informazioni, la mancanza di trasparenza nei rapporti poli- 
tici e sociali, la svalutazione e l’impoverimento culturale delle 
sedi di formazione, come la scuola e l’università, la progressiva 
riduzione delle competenze. 

La questione democrazia diretta-democrazia rappresentativa 
è un falso problema, un dilemma ormai vetusto, che non consente, 
tra l’altro, di cogliere alcune inedite domande istituzionali che 
provengono dalla società civile e dalla stessa « inconcludente » 
società politica: la creazione di diffusi centri di garanzia e, nel 
contempo, di mediazione, affidati alla responsabilità di soggetti 
generalmente riconosciuti competenti ed imparziali, autonomi ri- 
spetto agli altri protagonisti dei processi politici, economici e so- 
ciali. Si considerino, ad esempio, figure individuali o collettive 
come il Garante per l’editoria, la CONSOB, i difensori civici, 
istituiti da numerose regioni e, sempre più spesso e da ogni parte, 
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proposti con iniziative legislative anche a livello statale (il Di- 
fensore per l'Ambiente, il Difensore fiscale, il Difensore delle pari 
opportunità tra uomo e donna, ecc.). 

È un segno, questo, che il sistema va quasi spontaneamente 
alla ricerca di nuovi luoghi di equilibrio e di sintesi; è un segno 
di arricchimento istituzionale. | 

Un ruolo non marginale in questa evoluzione può essere as- 
sunto dagli studiosi, dagli scienziati in genere, se sapranno com- 
prendere l’importanza del loro mestiere non sempre gratificante, 
se sapranno resistere alla tentazione di diventare troppo corrivi 
con il potere politico. Insomma se sapranno, a costo di pagare 
qualche piccolo prezzo, occupare il posto che ad essi compete: 
essere attenti e curiosi osservatori dei processi politici e sociali in 
atto per renderli evidenti all’opinione pubblica. 

Anche quando si commemora la « casa comune » — per ri- 
prendere la suggestiva espressione usata nella sua conferenza in- 
troduttiva da Virginio Rognoni e mutuata da Giorgio la Pira — è 
bene non arrestarsi ad ammirare la facciata e le decorazioni ester- 
ne. È anche necessario visitare gli interni, per verificare come in 
assenza di un « grande architetto » i condomini si siano allestiti 
e distribuiti gli spazi. E, se ci sono in progetto opere di risana- 
mento o di ristrutturazione, gli studiosi, e, in particolare, i co- 
stituzionalisti e gli scienziati della politica, è bene che vigilino per 
avvertire in tempo del pericolo che qualcuno, magari senza ac- 
corgersene, si ritrovi alla fine dei lavori fuori da quella che un 
giorno fu, e tuttora è, la casa comune. 


